

















































































 文/陈 工  林致远
论社会保障改革
















































































































































































































THE FRIEND OF THE HEAD
保障的人口覆盖率相当不利。对许多人
尤其是大量的农村居民来说，他们是缺
乏社会保障的，除非他们在某些特殊情
况下，可以利用作为最后措施的相当有
限的救济项目，如自然灾害救济、帮助无
家可归的穷人的救济以及在某些地区的
最低生活保障。
对尚未纳入社会保障体系的人群来
说，家庭仍然是这些人获得保障的主要
提供者。但是，低出生率、转向非农业部
门和向城市转移等因素，导致许多人被
排除在家庭保障这一网络之外。尽管对
一个家庭观念依然相当浓厚的国家来说，
过分关注这一问题所隐含的利害关系似
乎为时尚早。但如果考虑到1999年中国
独生子女的数量已经达到6千万这样的事
实，我们就不能不考虑采取更好的社会
保障方式。毫无疑问，传统家庭结构的逐
步解体，将越来越要求国家取代家庭向
个人提供一些收入保障。
第二，养老保险的隐性债务问题亟
需解决。目前城镇基本养老保险账户由
个人账户和社会账户组成。记入个人账
户的金额中，个人缴费的部分是实的，是
真正的基金积累；而单位缴费划入个人
账户的部分，由于大部分已支付给已退
休职工，因此账户中的这部分缴费记录
是虚的，只是权益的积累，即仅仅记录单
位应当为职工缴费的金额和未来退休后
计发养老金的依据，实际上只是名义上
的账户或“空账”。其原因在于，中国原
有的养老保险模式实质为现收现付制，
没有实行个人缴费；但国家已经将这笔
本应属于个人缴纳的养老保险费从工资
中扣除，以税收或利润的形成财政资金，
又通过投资形成了国有资产。同样，单位
虽然不为在职职工缴纳养老保险费，但
这部分资金也已经通过税收、利润形式
上缴财政，然后再由财政返还一部分（企
业以营业外支出列支）作为养老金发放
给已退休职工。按现行的部分积累制，由
于已退休职工（即“老人”）和在此制度
建立前参加工作的职工（即“中人”）没
有建立个人账户，因而形成了养老金的
缺口或隐性债务，也可以说是国家对已
退休人员和实行新制度前的就业人员的
一笔欠债。但目前这笔欠债主要由企业
缴纳高比例的养老保险费偿还，即企业
缴费部分基本上用于支付现在退休者的
养老金，这造成了企业的双重支付:一方
面，企业按在职职工的工资总额缴纳养
老保险费，其中一部分存入个人账户，为
在职职工未来的养老金进行储蓄;另一方
面，企业又要为已退休的职工支付养老
金，替国家偿还职工的养老金欠债。据原
国家体改办课题组测算，1997年我国养
老金隐性债务规模为当年GDP的145.4%。
如此大规模的隐性债务已经危及现行基
本养老保险制度的基础，使部分积累制
面临重新回到现收现付制的危险，由此
而导致的不合理的债务偿还方式是企业
保费率过高的一个重要因素。
第三，社会保险中的不平等问题普
遍存在。首先是企业负担不平等，部分企
业参加了社会保险的一项或多项，部分
企业甚至未参加社会保险。企业承担社
会保险缴费义务的不平等，一方面导致
生产成本的差异，对企业之间的公平竞
争造成损害；另一方面直接诱使企业不
参加社会保险或拖欠社会保险费，从而
加大了改革成本。其次是地区负担不平
等，由于地区发展之间差距巨大，各地社
会保险的缴费率差距甚大。2001年的一
份调查资料(郑功成，2002)表明，企业承
担的基本养老保险缴费率在深圳为6%，
在北京为19%，在武汉则高达24%，高低
之间相差达18%。这给当地的成本结构造
成重大影响，并直接损害着地区经济之
间的公平竞争。
完善社保体系与转变政府职能
毫无疑问，在社会主义市场经济体
制不断完善的过程中，建立健全社会保
障体系将是我国政府履行其公平、效率
和稳定职能的重要领域。在社会保障实
践中，政府应着重从以下三个方面入手:
既注重制度的多层次性，也注重制
度的多元化。在已有的社会保障改革进
程中，制度的多层次性受到普遍重视，多
元化问题则关注得不够。尽管从长远目
标来看，作为一项公共制度，社会保障潜
在地和所有城乡居民相关，它是确保公
平分配和保持社会平衡的重要手段。但
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也应该看到，部分农村人口低下的收入
水平使得不可能马上将社会保险扩展到
全部劳动者，因而必须防止作出无法实
现的承诺。更须注意的是，政府应考虑如
何继续逐步扩大社保覆盖率，以及哪部
分人应当优先考虑。
注重社会保障改革的渐进性。目前，
如何为农村劳动力组织社会保险是一个
十分重要的问题。农村劳动力现有的义
务养老保险作用很少，无法提供充分的
老年收入保障。可以考虑在农村地区引
入当前的城市养老保险。作为方案的第
一步，可以率先在那些有较多的非农业
性就业机制的农村地区，尤其是大城市
周边地区实行。另一种可能的策略是向
选定的农村地区引入存于个人账户中的
养老金作为强制实施的部分。
3．政府应承担起偿还养老保险的隐
性债务之责，并加大财政支持社会保障
改革的力度。养老金隐性债务的形成实
质上是政府的责任，因此解决隐性债务、
做实个人账户的任务自然应当由政府来
完成。政府偿还隐性债务的主要方式有：
（1）实施国有股减持方案，或者从土地批
租收入中划出一块，以充实养老保险基
金;（2）各级政府在每年的财政收入中划
出一定比例，纳入养老保险基金;（3）增
加税种或提高税率，如开征社会保障税，
或提高税率（如个人所得税税率），用增
加的税收收入补偿养老保险基金;（4）发
行养老保险债券。
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